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El estudio sistemático de los prin-
cipios administrativos científicos es
muy importante para cualquier pro-
fesional que tenga bajo su responsa-
bilidad la dirección de otros indivi-
duos. La Administración ofrece los
conocimientos que se requieren para
poder investigar, prever, planificar,
organizar, coordinar, dirigir y con-
trolar adecuadamente las complejas
actividades de cualquier unidad ad-
ministrativa. Las condiciones impe-
rantes de nuestra época obligan a la
convivencia y a la labor de grupo.
Sólo en casos verdaderamente excep-
cionales es posible trabajar aislado.
A este respecto es importante la de-
finición de la Administración dada
por Brook Adams: «...la capacidad
de coordinar hábilmente muchas
energías sociales, con frecuencia en
conflicto, en un solo organismo, para
que ellas puedan operar como una
sola unidad». El mismo autor señala
que una de las funciones principales
de la Administración debe ser facili-
tar los cambios sociales y —aun cuan-
do en cierta forma pueda parecer
paradójico— asegurar al tiempo la
estabilidad social. Es decir, que la
Administración como ciencia social
está al servicio del hombre, y al ha*
Documentación 134
cerlo cumple con otro de sus propó-
sitos más importantes: constituirse
en un medio estabilizador y anticon-
flictivo que permita los cambios so-
ciales indispensables, la adecuación
a la dinámica humana de sus com-
ponentes y a los avances tecnológicos
de nuestra era.
Las nuevas concepciones adminis-
trativas ponen el acento en el estu-
dio de sus principios a través de un
enfoque humano de las actuaciones,
puesto que el hombre es su denomi-
nador común. Tanto el sector público
como el sector privado aceptan hoy
que la prueba última de una buena
administración no es ya el viejo «va-
lor» de la eficiencia, sino el nuevo
que significa que, paralalelamente a
la mayor productividad, comerciali-
zación, rentabilidad o apoyo político,
haya también mayores incentivos y
satisfacciones humanas para quienes
intervienen en las tareas adminis-
trativas.
I. Evolución del pensamiento
administrativo
A fin de que el estudio de la cien-
cia de la Administración tenga inte-
gridad, se hace necesario agrupar las
distintas corrientes de pensamiento
que han existido en las diferentes
épocas históricas.
La falta de esta agrupación se ha
dejado sentir como base cultural ad-
ministrativa, ya que estudiar sólo las
últimas escuelas de pensamiento y
presentarlas como algo aislado y no
como elaboración final de una trans-
formación paulatina, podría inducir
a creer que su cuerpo doctrinal es la
resultante de investigaciones y expe-
riencias recientes, cuando en la rea-
lidad se remontan hasta los mismos
albores de la humanidad.
El proceso administrativo, del cual
son una consecuencia las actuales
concepciones administrativas, se ini-
ció como un hecho obligado cuando
dos individuos tuvieron que coordi-
nar sus esfuerzos para hacer algo
que ninguno de ellos podía hacer por
sí solo, y evolucionó hasta convertir-
se en un acto previa y cuidadosa-
mente planificado, racional, que per-
mite alcanzar los objetivos con el
menor esfuerzo posible y con las ma-
yores satisfacciones para los indivi-
duos.
El estudio histórico de esa evolu-
ción administrativa lo centra el autor
en Egipto, China, Grecia y Roma y
en la influencia que ejercieron en
esta actividad algunos procedimien-
tos utilizados en esos países sobre
ciertas prácticas actuales, entre ellas
la de la separación funcional de los
poderes del Estado.
El conocimiento de la organización
de la Iglesia Católica es también muy
interesante a fin de comprender la
importancia que tiene en la Admi-
nistración el adoctrinamiento para la
consecución de un objetivo, aun cuan-
do la estructura pueda no satisfacer
todos los principios teóricos adminis-
trativos.
Al estudiar la evolución de la Ad-
ministración en la Edad Moderna,
que se inició con las tareas de los
cameralistas y prosiguió con la pro-
puesta de Montesquieu sobre la di-
visión de funciones en los poderes
públicos, se logra un mejor entendi-
miento de la transformación que ex-
perimentó la ciencia de la Adminis-
tración. Esta se consolida en la Edad
Contemporánea con los valiosos es-
tudios de Woodrow Wilson, que in-
fluyeron muy marcadamente en el
enfoque científico que se dio a esta
disciplina.
735 Documentación
Las teorías y experiencias de Fa-
yol y de Taylor marcan una nueva
etapa en la evolución de esa ciencia.
La Administración científica, que
ambos postularon e impulsaron sus
discípulos, viene a ser uno de los
medios más efectivos para la tecni-
ficación de las industrias nacientes
en el presente siglo; esa tecnifica-
ción ha influido grandemente en el
desarrollo económico y mejoramiento
de muchos países al ser aplicada en
el sector público.
A través de las nuevas teorías del
comportamiento o relaciones huma-
nas se superaron algunos de los fallos
de consideración formalista que pos-
tularon el fayolismo y taylorismo,
poniéndose en evidencia por experi-
mentación científica la importancia




Desde los lejanos días en que John
Howard, Federico Le Play, Charles
Booth y otros iniciaron sus investi-
gaciones sociales (1726 a 1886) ha
habido hechos que confirman reite-
radamente la importancia que aqué-
llas tienen para conocer la realidad,
las cuales, una vez comprobadas,
constituyen la base de la aplicación
y ejecución de tareas. Su importan-
cia queda sintetizada por Mary Par-
ker Follet cuando, al referirse al fun-
damento de la Administración, dice
que «el elemento integrador... es la
investigación científica».
El carácter científico de la Admi-
nistración actual ha sido logrado
justamente a base de una investiga-
ción sistemática y confiable; y, a
través de ella, ha sido posible inte-
grar su cuerpo doctrinal.
Sobre estos aspectos de la investi-
g a c i ó n dice lo siguiente Urwick,
quien los clasifica de acuerdo con
los principios que él llama «funda-
mentos de la investigación»: «... la
investigación misma sólo puede or-
ganizarse y llevarse a cabo con éxito
a la luz de determinados principios
intelectuales fielmente seguidos y es-
trictamente observados por quienes
dirigen las actividades de investiga-
ción. Dichos principios podrían ser
resumidos sucintamente del modo si-
guiente : a) Principio de la causali-
dad: Todo fenómeno social resulta
de causas específicas que pueden ave-
riguarse, b) Principio de relación:
los hechos que constituyen el punto
de partida de la acción que ha de
emprenderse d e b e n expresarse de
acuerdo con las condiciones en que
la acción tiene lugar. Esto implica:
c) Principio de análisis. El esquema
de la clasificación debe ajustarse a
la a c t i v i d a d que se investiga.
d) Principio de la definición: los he-
chos deben ser formulados en térmi-
nos que correspondan a la ciencia
en que está basada la actividad que
se investiga, e) Principio de la me-
dición: los hechos deben establecer-
se en términos de unidades o nor-
mas precisas.
En un ordenamiento lógico, la in-
vestigación es la etapa inicial para
la previsión, planificación, organiza-
ción, etc., de actividades, pero es a
su vez el punto de relación sobre
el último proceso administrativo, el
del control, puesto que ambos están
íntimamente relacionados.
El principal reto que ofrece todo
análisis administrativo es que sus
resultados deben ser, además de con-
fiables, suficientemente ágiles y sen-
Documentación U6
cilios para que puedan ser utilizados
sin que se requieran profundos cono-
cimientos sobre sus técnicas de apli-
cación.
III. Necesidad de la prognosis y de
la determinación de objetivos.
La política y la opinión pública
La «prognosis administrativa» es la
anticipación de hechos futuros a tra-
vés de juicios valorativos sobre he-
chos pasados.
Para hacer tal prognosis es indis-
pensable contar con investigaciones
previas, ya que si se basan en con-
cepciones o conjeturas empíricas, el
pronóstico puede tener muy pocas
probabilidades de acercarse a la rea-
lidad.
Los tres aspectos fundamentales
que deben tenerse en cuenta para
hacer un buen pronóstico adminis-
trativo son: 1) Factores externos del
medio ambiente en que se desenvuel-
ve la empresa; 2) Factores internos
de carácter eminentemente adminis-
trativo de la empresa, y 3) Factores
generales de carácter externo. La
consideración aprionstica de esos tres
factores permite atenuar y orientar
los posibles aspectos positivos y ne-
gativos de las tendencias. Entre los
varios métodos que pueden usarse
para efectuar un pronóstico, cuando
se dispone de suficiente información
sobre el pasado, están las proyeccio-
nes estadísticas y los estudios econó-
micos realizados científicamente.
Las metas que se desean alcanzar
constituyen el objetivo esencial de la
empresa, debido a que en ellas está
su razón de existir; el propósito de
servicio a la comunidad es el derro-
tero que ha de seguirse para obtener
el apoyo público, clientela y ganan-
cias, según sea la naturaleza pública
o privada de la empresa.
Los motivos de una empresa va-
rían de acuerdo con su naturaleza,
pero son siempre subjetivos, en tanto
que los objetivos de toda empresa,
por comparación, deben ser generales
y de servicio a la comunidad. En
otras palabras: los objetivos son los
fines, en tanto que los motivos son
las causas. Los «incentivos», en cam-
bio, son los alicientes, acicates o es-
tímulos que tiene una empresa o per-
sona para prestar un servicio a la
comunidad o a la propia empresa,
respectivamente. Está bastante ge-
neralizado, desgraciadamente, en la
mente de muchos hombres de em-
presa que el objetivo o la motivación
de su negocio es obtener una ganan-
cia, y se llega a afirmar enfáticamen-
te por parte de algunos que es la
única razón de su existencia. Aceptar
tal postulado sería tan erróneo como
creer que el hombre nace para co-
mer, puesto que el cuerpo humano
necesita hacerlo para vivir y satisfa-
cer sus verdaderos objetivos de evo-
lución, superación, contribución al
bienestar de la comunidad y de sus
congéneres. El lucro no es el fin de
una empresa privada, sino la prueba
de su validez y el medio más efectivo
para evaluar si cumple sus objetivos
sociales, que serán medidos en tér-
minos de utilidades o de pérdidas.
Lyndall Urwick dice: «El propósito
de la empresa comercial es propor-
cionar riqueza al pueblo; es decir,
producir o hacer llegar a la huma-
nidad entera las cosas que ésta con
su poder puede ahora producir, siem-
pre que haya organizado antes el me-
canismo que permita que las compre
y use.» «La eficiencia del Gobierno
—dice Muñoz Amato— debe juzgarse
siempre por cómo cumple sus obje-
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tivos sociales.» Desde el punto de vis-
ta administrativo, los objetivos socia-
les de toda empresa pública o privada
son los mismos, variando sólo sus mo-
tivos, incentivos y mediciones.
Existe una estrecha vinculación
entre los objetivos y las políticas de
una empresa, porque si los primeros
son el fin, las segundas son el marco
a través del cual los objetivos se ca-
nalizan hacia la acción. Por «políti-
ca» se entiende el conjunto de reglas
de conducta y de determinación que
guía las actividades de toda empresa
al cumplimiento de sus objetivos so-
ciales. Basándose en la política se
adoptan las decisiones y se elaboran
los planes operativos para convertir
las ideas en realidades.
Para John D. Millett la formula-
ción de la política puede definirse
como la selección de los métodos de
acción a través de la resolución de
los aspectos relacionados con los
juicios.
Debido a los estudios de Woodrow
Wilson y de otros autores, como
Goodnow, se consideró por mucho
tiempo que debería existir una divi-
sión tajante entre la política y las
actuaciones administrativas, especial-
mente en el sector público, que tenía
sobre todo por propósito poder con-
tar con un cuerpo de funcionarios
públicos permanentes dedicados por
entero a las tareas administrativas
y que no tuvieran nada que ver con
la política (entendida ésta como po-
litiquería).
Esa distinción tan tajante entre
«política» y «administración» se sabe
ahora que es más ficticia que real,
debido a que la política es determi-
nativa, en tanto que la Administra-
ción es operativa por naturaleza, y
ambas necesitan complementarse
para poder satisfacer adecuadamente
los objetivos sociales. Se reconoce
hoy que, en muchos casos, la separa-
ción de funciones determinativas y
operativas no es tan fácil de reali-
zar, y se ha propuesto, como un me-
dio para lograr el equilibrio, interre-
lación y separación relativa entre las
funciones políticas y administrativas,
que exista un mayor acercamiento
entre los que formulan las primeras
y ejecutan las segundas.
Ha expresado Karl Mannheim que
la actual sociedad está interesada en
la interrelación entre política y Ad-
ministración, más que en sus dife-
rencias, por el hecho de que las de-
terminaciones políticas pueden consi-
derarse como únicas o irracionales,
en tanto que las acciones adminis-
trativas son técnicas y establecidas
a través de procedimientos que obe-
decen a experiencias y a un orden
predeterminado de cosas. Con el
complemento de la Administración,
la política permite su propia siste-
matización sustantiva para el logro
de los objetivos sociales. Hacia esa
concepción tienden las nuevas pers-
pectivas de la política.
La opinión pública es una fuerza
basada en la intensidad de los crite-
rios de grupos y es necesario conocer
sus características formativas gene-
rales y, especialmente, del sector
particular al cual sirve la empresa,
y que constituye su clientela, para
evaluar a través de ella el concepto
que le merecen las actividades de la
empresa y los medios para servirla
mejor. La formación de la opinión
pública está influida en el sector pú-
blico por los líderes de grupo, de in-
terés y presión y por las relaciones
públicas a través de la prensa, ra-
dio, etc.
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IV. La planificación como proceso
administrativo
Cada día se va haciendo más claro
en los países de mayor civilización
y progreso que existe una diferencia
básica entre las decisiones políticas
y las formulaciones y ejecuciones ad-
ministrativas. Se reconoce ya que las
decisiones políticas son un aspecto
administrativo diferente, y que, por
lo tanto, no pueden ser el fin de la
planificación. De acuerdo con las mo-
dernas concepciones administrativas,
la planificación es un proceso técnico
mediante el cual se seleccionan los
mejores medios para satisfacer los
objetivos sociales a través del cum-
plimiento material de las políticas
previamente establecidas. La plani-
ficación no es un fin, sino un medio;
un medio para la mejor utilización
de lo que tenemos, un medio... para
el enriquecimiento de la vida huma-
na, como dice Charles E. Merriam.
Para Cari Landeur la planificación
quiere decir coordinación por medio
de un esfuerzo consciente, en lugar
de la coordinación automática que
tiene lugar en el mercado, y este es-
fuerzo consciente debe hacerlo un
órgano de la sociedad.
Se ha superado ya la restricción
semántica o psicológica que despertó
el término planificación hace algu-
nos años, cuando se consideró como
un medio de intervención estatal.
La planificación puede clasificarse,
con fines analíticos y según sus pro-
pósitos, en tres tipos fundamentales
no excluyentes, que son: a) Planifi-
cación operativa o administrativa;
b) Planificación económica y social,
y c) Planificación física o territorial.
Además, según el período que abar-
que, puede ser a corto, medio o largo
plazo.
El objetivo es el primer principio
que debe cumplirse, y actúa como el
«blanco» hacia el cual debe tender
la planificación. También es necesa-
rio que los planes sean sencillos,
standardizados y uniformes en sus
detalles para permitir establecer nor-
mas de actuación y control elásticos,
así como ajustarlos a las necesidades
y equilibrarlos para que puedan uti-
lizar racionalmente los recursos exis-
tentes.
Entre los varios requisitos comple-
mentarios que deben tenerse en cuen-
ta en la planificación figuran: la in-
vestigación de los hechos, el apoyo
a la opinión pública, objetivos válidos
y socialmente aceptados por la co-
munidad (la objetividad), la colabo-
ración del personal y el carácter pro-
fesional que debe tener éste para
poder llevar a cabo acertadamente
las actividades planificadoras.
Los programas constituyen parte
de un plan y pueden estar referidos
a tiempos de realización, prioridades
de actuación y de recursos. Fue Fre-
derick W. Taylor quien descubrió, a
través de sus estudios de tiempo y
movimiento, que la planificación es
diferente de un programa y de la
complementaria acción, a pesar de
que están tan íntimamente relacio-
nadas las tres que para muchos no
son fases separadas, sino una sola y
continua.
Las modernas teorías presupuesta-
rias favorecen la estrecha vinculación
de los planes con los presupuestos y
la elaboración de un documento que
recibe el nombre de presupuesto pro-
grama, el cual contiene, además de
los cálculos de ingresos probables y
de ingresos autorizados, las metas
a alcanzar, con todos los detalles ne-
cesarios para hacer de ese documento
un magnífico medio informativo.
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El presupuesto debe contemplar di-
ferentes elementos normativos, tales
como los principios de universalidad,
exclusividad, unidad formal, caja
única, unidad orgánica, especifica-
ción, transferencias, anualidad, au-
torización previa, exactitud, equili-
brio, claridad y publicidad.
V. La organización desde el punto
de vista formal
A través de la organización formal
se establece un marco de actuación
de derechos y deberes que permite
constituir una adecuada estructura
administrativa previa y consciente-
mente planificada y buenos procedi-
mientos pala lograr el esfuerzo co-
operativo. Para Gulick la teoría for-
mal de la organización consiste en
«... el establecimiento de una estruc-
tura formal de autoridad mediante
la cual se definen, disponen y coor-
dinan las fases del trabajo para de-
terminado objetivo». La organización
es considerada así como un aspecto
técnico, es decir, como la determi-
nación y ordenación de las activida-
des necesarias para poner en ejecu-
ción un plan y lograr el objetivo
social de la empresa, agrupadas aqué-
llas de tal forma que puedan ser
asignadas a individuos. La diferencia
básica entre el plan y la organiza-
ción es que esta última está siempre
concebida en términos humanos, en
tanto que el primero puede no estar-
lo. Por otro lado, la planificación en
buena teoría y práctica administra-
tiva debe anteceder a todo proceso
administrativo y ser su misma base.
Además, para lograr el sistema de
interacción se necesitan otros me-
dios, como son los procedimientos o
nervios del sistema operativo.
La delegación y la división del tra-
bajo son procesos muy importantes
en la organización formal de una
empresa, debido a que sin ellas no
es posible concebirla. El elemento bá-
sico de la delegación es la confianza
en otras personas. La división del
trabajo facilita el sistema para que
aquélla pueda efectuarse de manera
conveniente asignando los deberes
y la autoridad necesaria para poder
exigir las responsabilidades corres-
pondientes. La delegación de autori-
dad, deberes y responsabilidad cons-
tituye, junto con la división del tra-
bajo, la base del proceso organizativo.
Los estudios hechos por la Univer-
sidad de Michigan indican que el te-
mor a delegar de algunos directivos,
y, como consecuencia, su afán de cen-
tralizar las tareas, supervisión y au-
toridad, es una enfermedad psicoló-
gica que puede tener consecuencias
nefastas para la empresa, puesto que
es disociadora y conflictiva. Las fal-
tas de delegación proceden muchas
veces de una organización estructu-
ral y procesalmente defectuosa.
En condiciones normales es nece-
sario delegar toda la autoridad que
pueda ser ejercida acertada y segu-
ramente por los subordinados, dentro
de un sistema que permita conocer
rápida y fehacientemente cómo se
realizan las tareas y cómo se ejerce
la autoridad delegada.
Hay varias clases de autoridad: la
formal, que es objetiva, porque es in-
herente al cargo que se desempeña,
indistintamente de quien lo ocupe; la
técnica, que se adquiere por conoci-
mientos o habilidades particulares, y
la personal, que se logra por confian-
za o autoridad, y la cual puede con-
vertirse en liderazgo motivador.
La división del trabajo depende
del tamaño de la organización, ade-
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más de los objetivos y sistema de la
empresa, su control y coordinación.
La división es el resultado de la pla-
nificación formal de la organización,
pero como todo aspecto de interre-
lación humana inciden en ella tam-
bién otros factores o hechos infor-
males. El propósito fundamental de
dicha división es facilitar las tareas
al separarlas según su naturaleza.
Hay dos tipos de problemas diferen-
tes de especialización: uno, el de los
individuos, y otro, el de las unidades
de organización, que tienen distintos
enfoques y que, por lo tanto, exigen
un tratamiento diferente. Existen
ciertas limitaciones para la división
del trabajo; entre ellas, que el indi-
viduo pierda interés por su tarea al
no conocer la integración e impor-
tancia de la misma, extremadamente
especializada y rutinaria dentro del
conjunto, y no obtener ninguna ven-
taja cuando el trabajo se subdivide
a tal extremo que la tarea resultante
es menor que la que puede realizar
un hombre trabajando continuamen-
te. La especialización es producto de
la división del trabajo y el precio
que tenemos que pagar por el pro-
greso ; es la única manera de llegar
a un alto grado de perfección.
El especialista administrativo, por
sus propias características y funcio-
nes, recibe el nombre de «generalis-
ta», puesto que para poder satisfacer
cabalmente sus deberes de coordina-
ción de las diversas partes especiali-
zadas requiere un concepto más am-
plio y general de la integración de
todas ellas. Dentro de las conside-
raciones que debe tener un buen ge-
neralista, se indican las siguientes:
1) Pensamiento científico, pero fle-
xible, acerca de la necesidad de la
coordinación de las labores; 2) Co-
nocimiento de los asuntos adminis-
trativos de la empresa, especialmente
de los relacionados con su dirección
y organización; 3) Facilidad para la
resolución de problemas y para adop-
tar decisiones; 4) Capacidad para
expresarse, y 5) Habilidad para llevar
a cabo buenas relaciones humanas y,
especialmente, de carácter interper-
sonal o informales.
Como consecuencia de la misma
delegación de autoridad y deberes se
establece la cadena escalar, que con-
siste en la distribución de jerarquías
y tareas en coordenadas y ordenadas,
respectivamente, dentro de la orga-
nización, de suerte que las divisiones
verticales separan los deberes, en
tanto que las horizontales delimitan
grados de autoridad y de responsa-
bilidad.
La pasarela, así llamada por Fayol,
es un medio de facilitar los trámites
rutinarios entre dos niveles iguales
al ofrecer un sistema que permite
llevar a la superioridad sólo aquellos
asuntos de verdadera importancia
mediante la aplicación del principio
de la excepción.
A través del principio de la cen-
tralización la autoridad se concentra
en un solo punto de la cadena esca-
lar para coordinar las tareas, y a
través del proceso inverso de la des-
centralización se delega la autoridad
en los diversos niveles de la cadena
escalar; si el grado de delegación es
mayor puede acontecer una descen-
tralización funcional u organizativa,
que en el caso del sector público ori-
gina los entes autónomos. Si la des-
centralización es geográfica recibe el
nombre de desconcentración.
El funcionalismo es la diferencia
básica de actividad y surge como re-
sultante de la división del trabajo y
la descentralización. El funcionalis-
mo determinativo es el que da ñor-
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mas políticas para actuar;. el aplica-
tivo es el que facilita los medios de
ejecución de esas determinaciones, y
el interpretativo dirime los conflictos
que pueden surgir entre las dos ac-
tividades anteriores. En el sector pú-
blico esos funcionalismos correspon-
den por su orden al poder legislativo,
ejecutivo y judicial.
La cadena escalar en una organi-
zación de gran tamaño está consti-
tuida por siete diferentes niveles de
autoridad y responsabilidad, cada
uno de los cuales tiene funciones
concretas que cumplir. El nivel de
dirección intermedia, que es el quin-
to, tiene a su vez seis estratos dife-
rentes de supervisión.
El mando es la autoridad compul-
siva para requerir acción de otros,
pero en las nuevas concepciones ad-
ministrativas ha sido reemplazado
por el criterio directriz y, aún me-
jor, en algunos casos, por el lideraz-
go, que es motivador en esencia.
El concepto de unidad de mando
significa que nadie ha de ser respon-
sable ante más de un superior jerár-
quico, y es un principio muy impor-
tante que debe respetarse para que
haya coordinación en las tareas.
Existen cuatro principales sistemas
formales de organización, que son:
el unitario, en serie, de producción
paralela, que es una combinación de
los dos anteriores, y el de mando es-
pecializado. Hay además métodos se-
cundarios de organización, tales como
el vertical, el de personas o cosas y
el geográfico, que son vanantes del
unitario, y el horizontal, que lo es
del método de mando especializado.
Esos métodos principales y subsidia-
rios son aplicables de acuerdo con la
naturaleza de las tareas y demás
condiciones particulares de cada es-
tructura administrativa.
A consecuencia del método de or-
ganización utilizado surgen diferen-
tes relaciones formales entre los
miembros de la empresa; las princi-
pales de ellas son las lineales, las
colaterales, %de mando especializado,
representación personal y estado
mayor.
Estas últimas relaciones originan
la organización de los servicios o
funciones de estado mayor o de ase-
soría, que tienen como propósito ayu-
dar a los directivos en sus tareas, por
el conocimiento y autoridad técnica
de que están investidos. Las funcio-
nes principales de los estados mayo-
res son la asesora, informativa, su-
pervisión por encargo y la difusión
de conocimientos a través de los ca-
nales de autoridad.
Por vía complementaria pueden es-
tablecerse también órganos auxilia-
res centrales, bajo los cuales se colo-
can tareas homogéneas particulares
que sirven a toda la empresa y que,
al contrario de lo que sucede con los
estados mayores, tienen relaciones
lineales.
Todos los principios y enfoques de
organización formal antes mencio-
nados deben complementarse y con-
dicionarse necesariamente a los as-
pectos humanos de la empresa.
VI. La organización desde el punto
de vista humano
Las concepciones y doctrinas hu-
manas de la organización surgieron
como reacción al exceso de formalis-
mo y rigidez de las llamadas teorías
«clásicas». Estas doctrinas centran
sus postulados en la importancia del
ser humano y lo destacan como el
principal elemento dentro de toda
empresa, analizando los diferentes
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factores que componen la personali-
dad del individuo, a fin de conocer
sus potenciales y canalizar adecua-
damente hacia aspectos positivos sus
limitaciones.
Conocidas las razones conflictivas
entre el individuo, la organización
informal y la formal, es posible imi-
tarlas, para lo cual las técnicas de
relaciones humanas ofrecen el mejor
medio de armonización, convirtién-
dose así en el llamado «proceso de
fusión».
Como una feliz resultante de ese
proceso de fusión que constituyen las
relaciones humanas satisfactorias se
logra establecer dentro de la organi-
zación un «espíritu de cuerpo», de-
finido como la energía colectiva que
emerge de un grupo de individuos.
Origina las motivaciones colectivas
del grupo y las amalgama con los
objetivos sociales de la organización
formal. Para lograr ese espíritu de
cuerpo debe haber un ambiente mo-
ral de equidad y estabilidad. Permi-
ten lograr la disciplina en el pei-so-
nal, no por imposición o aptitudes
policiales, sino por subordinación del
interés particular al interés colectivo.
Con buena disciplina es posible al-
canzar moral y equidad en el com-
portamiento de todos los integrantes,
así como lealtad de unos para con
otros y para con los objetivos socia-
les de la misma. Se aumenta así la
participación del personal en la con-
secución de estos fines y se establece
un estado psicológico favorable a la
integración con los grupos informa-
les y formales, iniciativa que da di-
namismo a las realizaciones y esta-
bilidad que permite mantener un
equilibrio externo e interno para re-
sistir los cambios que la misma na-
turaleza dinámica del ser humano le
imprime a todas las actividades de
la empresa.
Esos aspectos deben constituir un
todo integrado. La separación de esos
principios se hace para poderlos ana-
lizar con mayor detalle.
VII. La coordinación como objetivo
interno de la empresa
Una vez establecida la estructura
administrativa, lo que supone sepa-
rar sus partes componentes median-
te la delegación y división del tra-
bajo, es indispensable contar con un
proceso integrador que armonice re-
cursos y esfuerzos.
A través de la coordinación se sa-
tisface plenamente el mismo concep-
to filosófico de la Administración:
esfuerzo cooperativo para alcanzar
un objetivo social que ninguno puede
lograr por sí solo. Urwick, Mooney y
Gulick han subrayado la coordina-
ción como proceso integrador y ar-
monizador de esfuerzos al denomi-
narlo el «objetivo puro» y el «obje-
tivo interno», coincidiendo estos dos
últimos en el mismo término y sig-
nificado. Como ha dicho Luther Gu-
lick, el problema de la coordinación
es el problema de establecer entre
la unidad ejecutiva—en el centro—
y las unidades encargadas de las dis-
tintas tareas (divisiones de trabajo)
en la periferia un sistema apropiado
y eficiente de comunicación y control.
Para lograr los propósitos de la
coordinación son precisos dos siste-
mas distintos, pero complementarios,
que son: una buena estructura ad-
ministrativa y el adoctrinamiento,
que consiste en la aceptación de los
objetivos sociales de la empresa por
parte de sus integrantes. De este
modo la coordinación se convierte en
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el objetivo interno, ya que por me-
dio de la misma se satisface el prin-
cipio inspirador de la Administración
del logro de un propósito 'a través
del esfuerzo cooperativo. Dicho adoc-
trinamiento se facilita grandemente
cuando existe una buena concepción
humana de la organización.
Para que haya una buena coordi-
nación se necesita además la presen-
cia de una autoridad coordinadora, la
cual puede ejercerse verticalmente,
por autoridad formal, ü horizontal-
mente, por autoridad técnica, sin que
el ejercicio de una u otra sean ex-
cluyentes, sino complementario.
Mary Parker Follett postuló cua-
tro principios fundamentales para
alcanzar un esfuerzo sincronizado,
contribuyendo de modo notable en
este importante campo. Esos cuatro
principios son los siguientes: 1) El
principio del contacto directo, que
establece que la coordinación debe
lograrse a través de relaciones cola-
terales u horizontales, a cuyo efecto
debe haber un ambiente adecuado
para el intercambio de ideas e ini-
ciativas y para la adopción de deci-
siones conjuntas en el respectivo ni-
vel, sin que sea necesario que las
conozca y sancione previamente la
autoridad; 2) El principio de la co-
ordinación en las tareas de política
y planificación, que establece la con-
veniencia de lograr una armoniza-
ción formal de criterios y esfuerzos
desde las etapas primarias; 3) El
principio de reciprocidad de todos los
factores subraya que, al igual que
los restantes aspectos administrati-
vos, la coordinación es la resultante
de interrelacionar esfuerzos, y 4) El
principio de la coordinación como
proceso ininterrumpido reconoce el
dinamismo de cualquier organización
y, por lo tanto, la necesidad de que
se efectúen ajustes periódicos para
mantener esa armonía de esfuerzos.
Uno de los medios más efectivos
para lograr una coordinación satis-
factoria es a través del «dominio de
la idea» o adoctrinamiento. Para ello,
es indispensable que existan medios
adecuados de comunicación entre
todos los individuos. Las comunica-
ciones podrían definirse como un
proceso de intercamio verbal, escri-
to, visual, para transmitir y conocer
criterios, informaciones, pensamien-
tos, aspiraciones, etc., que pueden
influir en el comportamiento de los
individuos o de los grupos formales
e informales. Conviene t e n e r en
cuenta- con Simón que una comuni-
cación no se ha transmitido cuando
llega a la mesa de despacho de la
persona a la que va destinada, sino
cuando llega a la mente de esa per-
sona. Ello destaca la importancia
que tiene la recepción dentro de. un
sistema de comunicaciones.
Existen varias clases de comunica-
ciones, tales como la administrativa
o social, que es aquella que se pre-
senta dentro de una organización;
las formales e informales, que corres-
ponden a la misma clasificación de
grupos. Existen además comunicacio-
nes descendentes, que transmiten a
través de las líneas formales órde-
nes, directrices, orientaciones, proce-
dimientos, etc.; ascendentes, que
dan a conocer a la superioridad los
informes sobre las tareas realizadas,
sugerencias, quejas, etc., por medio
de informes escritos o verbales, re-
uniones, etc.; colaterales o de inter-
cambio horizontal, que, al igual que
las relaciones formales correspon-
dientes, son aquellas comunicaciones
existentes entre autoridades o car-
gos del mismo nivel. Esta última
clase de comunicaciones es muy irh-
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portante, por cuanto que puede fa-
cilitar la coordinación personal a
través del principio del contacto di-
recto.
Las relaciones públicas, concebi-
das también como un medio recipro-
co de información, constituyen un
magnífico complemento y son más
amplias que las comunicaciones.
Las relaciones públicas, concebidas
también como un medio recíproco
de información, constituyen un mag-
nífico complemento y son más am-
plias que las comunicaciones.
Otros medios de coordinación son
las publicaciones internas. Entre las
más importantes pueden mencionar-
se los manuales administrativos y los
boletines. Los primeros son formales
en esencia al ofrecer listas de los
deberes a cumplir y detalles de cómo
hacerlo, y los boletines del personal
y para el personal, son instrumentos
especiales para el logro de buenas
relaciones públicas internas.
Los comités bien utilizados y or-
ganizados pueden servir también en
buena forma los fines coordinadores
cuando se orientan como medio de
análisis conjunto de problemas, pero
su uso es limitado como órganos eje-
cutivos unipersonales por la tenden-
cia que tienen a eludir las responsa-
bilidades.
VIII. La dirección como conductora,
motivadora y coordinadora de tareas
La labor de conciliar intereses
particulares y obtener los objetivos
sociales, a través de los esfuerzos de
la autoridad y de los integrantes de
la organización se conoce como «di-
rección». La dirección no es así un
fin, sino un medio para llegar a la
coordinación de esfuerzos individua-
les. Corresponde a la dirección crear
el ambiente humano indispensable
que haga posible el establecimiento
de un todo verdadero mayor que la
suma de las partes. Referido lo ante-
rior al campo de las relaciones hu-
manas, quiere significar que la direc-
ción es una técnica para conducir
las actividades de los individuos den-
tro de un marco formal a base de
principios científicos y morales y de
una amplia comprensión de los fac-
tores de la personalidad humana
con todos sus potenciales y limitacio-
nes. La dirección así concebida es
una técnica para conducir las acti-
vidades de los miembros de las em-
presas sobre la base de los principios
formalistas humanos.
Se han desechado ya las viejas
concepciones de la dirección com-
pulsiva que significan el mando y
las órdenes jerárquicas, y, en su lu-
gar, se ha desarrollado una nueva
teoría aplicativa de liderazgo, qus
destaca la importancia de los actua-
les enfoques de las relaciones huma-
nas, como medio de alcanzar los
objetivos de la empresa a base de
convencimiento y participación de
todos.
El liderazgo formal se puede ad-
quirir por capacitación, deseo de me-
jorar las dotes de conocimiento de
otros individuos y aumentar la sen-
sibilidad sobre los problemas ajenos,
ya que el director adquiere la res-
ponsabilidad de confidente, asesor y
dirimente de los conflictos laborales
y personales. Para lograrlo debe re-
unir en su propia personalidad con-
diciones de equilibrio emocional, for-
taleza, lealtad, inteligencia, integri-
dad, poder de persuasión, etc.
La dirección es una función ne-
cesaria en todos los niveles que ten-
gan autoridad formal, y por eso,
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debe concebirse como una labor de
equipo distribuida a través de la
cadena escalar. En los niveles supe-
riores se adoptan las decisiones es-
tratégicas muy cercanas a la deter-
minación de la política, en tanto
que en los niveles intermedios y ba-
jos de dirección se decide sobre as-
pectos operativos.
Las funciones más importantes de
la dirección son las de planificación
(incluyendo dentro de ésta la pro-
gramación y las decisiones relativas
al presupuesto), la organización for-
mal y humana, la administración de
personal, la adopción de decisiones,
que es una responsabilidad direc-
triz ; la coordinación (que para al-
gunos autores es indelegable) y la
información, que utiliza las técnicas
de relaciones públicas para cumplir
su cometido.
Para que todo director pueda cum-
plir sus funciones más importantes
debe limitar su radio de acción, prin-
cipios que recibe el nombre de «ám-
bito de control» y que es sustentado
y favorecido por varias teorías for-
malistas, entre las cuales las más
destacadas son los de Hamilton y
Graicunas.
Estas teorías se diferencian bási-
camente entre sí en que la primera
establece límites fijos máximos para
el número de subordinados, indican-
do tres en los niveles superiores y
seis en los intermedios y bajos; en
tanto que la de Graicunas hace hin-
capié en los tipos de relaciones que
existen y determina algebraicamente
su número, pero sin recomendar uno
fijo, como el dado por Hamilton.
Es interesante mencionar también
la «Ley de Parkinson» sobre la mul-
tiplicación de subordinados, que se
cumple, según su autor, al objeto de
dar mayor importancia a los cargos
que se desempeñan. Esa Ley sienta,
además, la hipótesis de que el volu-
men de trabajo es elástico y que, por
tanto, aumenta la discreción. En opi-
nión de Parkinson, no hay relación
entre el número de personas y el
volumen de trabajo, por ser variables
e independientes.
IX. Elementos para un buen sistema
de administración de personal
Para que toda empresa logre en
su ciencia, en sus actividades, es in-
dispensable que cuente con buenos
procedimientos y normas para la ad-
ministración de su personal, y den-
tro de ellos están: la igualdad de
oportunidades en la selección, re-
muneración, ascensos y pensiones; la
institución de un sistema de méri-
tos que garantice esa igualdad de
oportunidades y el establecimiento
de normas para la carrera adminis-
trativa, que, además de respetar la
inamovilidad del personal (excep-
tuando la causa justa de despido)
fomenta su capacitación para el as-
censo de los más capaces.
La organización de una unidad
administrativa qué se encargue de
todos esos asuntos, cuando el volu-
men de tareas así lo aconseje; pue-
de conceptuarse aquella organización
como un órgano asesor o de servicio
central, siendo preferible el primer
criterio.
La selección del personal es una
de las primeras fases dentro de un
sistema de méritos y algunas veces
está precedida de la clasificación de
cargos y del establecimiento del plan
de remuneraciones, especialmente
cuando se trata de una organización
ya en marcha; lo que se trata de
lograr a través de ese proceso de se-
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lección es escoger a los más capaces,
para lo cual se utilizan la entrevista,
la solicitud de datos personales, los
exámenes de capacidad o aptitud,
de destreza o aprovechamiento, emo-
cionales y de personalidad, de peri-
cia o de salud o físicos. Por su for-
ma, las pruebas pueden ser escritas,
orales y prácticas.
La asignación al cargo y la de de-
beres son el paso siguiente y muy
importante también, especialmente
en el período de prueba, para apro-
vechar en la mejor forma los poten-
ciales de los individuos y para eva-
luar prácticamente las capacidades
y adaptación al trabajo, así como
con los compañeros.
La clasificación de cargos analiza
las tareas de cada puesto y las agru-
pa en clases similares, según sus de-
beres y responsabilidades. La clasifi-
cación es en su naturaleza y propó-
sito objetiva, y sirve fundamental-
mente en los procesos de selección,
determinación de sueldos y para los
ascensos y traslados.
Los métodos de valoración del des-
empeño de los puestos son, por el
contrario, subjetivos, pues miden pe-
riódicamente la forma en que cada
miembro de la empresa ha trabajado
durante un período determinado.
Hay varios procedimientos p a r a
evaluar las tareas realizadas, y, entre
ellos, los denominados de «compara-
ción de factores» y de «méritos», son
los más completos y científicos.
Los sistemas de remuneración de-
ben ser también objetivos, al igual
que la clasificación de cargos en la
que se basan, pues a pesar de que no
constituyen el único elemento para
la estabilidad y buenas relaciones
humanas, son de gran importancia
para lograrlas.
Es importante el respeto al prin-
cipio de «igual paga por igual tra-
bajo», pero también deben conside-
rarse otros aspectos implícitos en un
buen sistema de remuneraciones, tal
como la fijación de sueldos, con base
en los mínimos y en los standards vi-
tales y para cada uno de los dife-
rentes niveles de la cadena escalar.
Al mismo tiempo que los incenti-
vos económicos, hay otros tipos de
recompensa que deben establecerse
para el buen desempeño y los años
de servicio. Uno de ellos es la con-
cesión de vacaciones proporcionales
al tiempo trabajado, los ascensos por
méritos, etc.
El inglés Oliver Sheldon expresa
que la dirección de una empresa
«...no puede aceptar la responsabi-
lidad del individuo como trabajador
y lavarse las manos ante él como
unidad social.» Igual criterio han
sustentado diversos autores, y, entre
ellos, Mosher, Kingsley y Sthal, quie-
nes expresan que : «en ningún aspec-
to de la administración de personal
son mayores las responsabilidades de
errores y fricciones que en lo refe-
rente a la remuneración». Las fija-
ciones de los mínimos vitales de re-
muneración deben determinarse no
sólo por condiciones eminentemente
socio-económicas, sino también mo-
rales o éticas, puesto que están ba-
sadas, según sostienen estos tres úl-
timos autores, en : «... la premisa de
que todo ciudadano de una comuni-
dad civilizada debe tener garantiza-
dos los medios de percibir lo sufi-
ciente para poder vivir de acuerdo
con las normas que rigen en esa co-
munidad... ; la industria privada que
no pueda garantizarlos es antieconó-
mica y socialmente destructiva; el
Estado que no lo consiga impondrá
a sus propios empleados una especie
de esclavitud».
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También es necesario regular la
ampliación de sanciones para cas-
tigar a quienes no trabajan con res-
ponsabilidad o a los que infringen
las disposiciones reglamentarias o
normativas establecidas.
La capacitación del personal es
otro de los procesos que puede in-
fluir en mayor grado en el mejora-
miento de las tareas de la empresa.
La capacitación puede ser previa,
inicial o posterior, estando la pri-
mera generalmente fuera de la ór-
bita de la empresa. El adiestramien-
to inicial y posterior tiene como
fines complementar la capacitación
del personal, con objeto de prepa-
rarlo especialmente para, un trabajo
determinado o para darle oportuni-
dad de ascender dentro de la orga-
nización.
A través de esa capacitación se lo-
gra estabilidad en el personal y se
evitan los desplazamientos y retiros
que tantos perjuicios ocasionan a la
empresa y a tantos individuos.
X. El control como una actividad
continua y presente en todas las
otras fases administrativas
El control es una actividad conti-
nua y presente en todas las fases ad-
ministrativas; su vieja concepción
•negativa de vigilancia y temor ha
sido superada por otra de facilita-
ción de información, fijación de me-
tas, comprobación de planes formu-
lados y decisiones adoptadas a fin
de que cada cual conozca sus res-
ponsabilidades, pueda evaluar por sí
mismo sus realizaciones y adoptar
la indispensable acción correctiva.
El control se fundamenta en ob-
jetivos, en la eficiencia para detec-
tar la separación entre lo planifica-
do y lo realizado en la responsabili-
dad directriz para establecer y man-
tener buenos procedimientos de tra-
bajo, en su proyección sobre las ac-
tuaciones futuras, en la implanta-
ción de medios directos de informa-
ción y análisis.
El control tiene además sus pro-
pios principios, entre los cuales es-
tán el establecimiento de normas, la
determinación y conocimiento de los
aspectos estratégicos de la empresa,
el principio de la excepción que ali-
via a los directores de tener que co-
nocer las actividades rutinarias que
por delegación se dejan a los subor-
dinados, la flexibilidad para adap-
tarse a los cambios, las revisiones
periódicas para introducir los ajus-
tes necesarios, la utilidad que se mide
por la calidad y oportunidad de los
hechos informados, la acción correc-
tiva y el orden material y social.
Entre las técnicas más importan-
tes del control figura la de fijar pre-
viamente metas para realizar las ta-
reas, así como los procedimientos y
niveles de ejecución.
Las técnicas de control se agru-
pan así: informes, análisis de lo rea-
lizado y acción correctiva. Hay nor-
mas específicas para que esas tres
técnicas puedan tener la mejor apli-
cación.
El control y la coordinación están
íntimamente relacionados, hasta tal
punto que Mary Parker Follett usa
indistintamente para ambos aspec-
tos sus cuatro principios coordina-
dores.
A través de unidades centrales nor-
mativas que operan horizontalmente
en toda empresa pueden establecerse
y supervisarse técnicamente los ni-
veles del control. Existe control pre-
vio, que se ejerce con anterioridad
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a la acción a fin de prevenir, y con-
trol posterior, que se basa en un
buen sistema de normas, en la com-
prensión de las mismas por el per-
sonal y en su propia responsabili-
dad para respetarlas.
Hay diferencias marcadas entre el
control y la contabilidad, puesto que
el primero significa el cumplimiento
de normas administrativas y el con-
trol contable, llamado también in-
terno, para diferenciarlo de las téc-
nicas de inspección externa, la su-
pervisión financiera de las transac-
ciones de la empresa.
Víctor H. Stempf dice: «El siste-
ma interno de comprobación y con-
trol puede explicarse como la distri-
bución apropiada de funciones del
personal, de tal manera que el tra-
bajo de cada empleado pueda coor-
dinarse y comprobarse independien-
temente del trabajo de otros emplea-
dos».—G. LASO VALLEJO.
